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Trejo, Rubén.—San Vicente a Medina 123 ..
Troconis, Pedro J.—Monroy a Misericordia 136 .
Troconis Baptista,, L.—Monroy a Misericordia 13

LETRA U

Urdaneta Chuecos, Aulio.—Zona Militar ..

Urbaneja Achelphol, A.—Canoénigo a Esperanza
34-12 . .

Urbaneja, AleJandlo —Qumta “Carmenopolls Los
Chorros .. .. e .

Urbaneja Arlsmendl e e ..

Urdaneta Braschi, E—Mlnlsterlo de Fomento ..

Urbaneja, Diego Bautista.—Solis a Marcos Parra
13 .. .. .. .. e

UrbaneJa, Luis F—Escrltorlo Zuloaga e e e

Uzcategui Arellano, R.—Padre Sierra a Muifioz

Uzlar Pietri, A.—Ministerio del Exterior .. ..

LETRA V

Valera Hurtado, L..—Registro Principal

Valero, Constantino.—Pasaje Benzo 27

Vegas, German.—Escritorio Zuloaga ..

Vélez Salas, Franciso.—Quinta ‘“Margot”, Avenida
Simo6n Rodriguez .. .. .. e e e

Valladares, Rafael Max. —Conde a Carmelitas, Es-
critorio Bance .. .. . e .

Velutini, J. C.—Banco Caracas e

Vetancourt Aristeguieta, F.—Juzgado Superlor de
Hacienda .. .. . e ..

Villanueva Mata, R.—Conde a Principal 16 e ..

Villalobos, M. M.—Platanal a Desamparados 34-1

Villegas Pulido, G. T.—Perico a Corazén de Jesus

LETRA Z

Zuloaga, Eugenio.—Edificio Espana
Zuloaga, hijo, Nicomedes.—Escritorio Zuloaga
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HISTORIA DEL DERECHO ADMINISTRATIVO
VENEZOLANO

(Por el Doctor J. M.

HERNANDEZ RON, Profesor

en la Escuela de Ciencias Politicas de la Universidad

Central).

‘“Reconstituye el pasado juridico, si quieres
comprender el presente y vislumbrar el por-
venir’’.

Dr. Garcia Villada.

Investigacion preliminar (1343 -1909)

En los primeros tiempos de la Reptblica no existié. o
fué muy rudimentaria, la ensefianza del Derecho adrnu-
nistrativo. Para cerciorarnos de ésto, hagamos una breve
investigacién sobre tan interesante punto (1).

‘Nuestro méas antiguo
“Codigo de Instruccion
Publica”, sancionado el
20 de julio de 1843, en
su Ley Sexta, al tratar
de “Las Catedras de las
Universidades y tiempo
de su ensenanza”, man-
daba leer en el Segundon
Bienio del Curso de Cien-
cias Politicas, ‘“Derecho
publico, politico y de gei-
tes”, y, en el Tercero,
“el Derecho préctico, ad-
ministracion gubernativa
y regimen municipal”’
(Art. 4°) (2). Rigi6 este
Cédigo por el largo perio-
dc de 40 anos, siendo de-
rogado por Decreto Eje-
cutivo de 24 de setiembre

DR. FEDERICO URBANO

Fundador de la Céatedra de Derecho
Administrativo en la Universidad Central

de 18£3, dictado ‘“para organizar la Instrucciéon Superior y

(1) Los Capitulos I y II, y parte del III del presente estudio, es-
tdn contenidos, con ligeras variaciones, en el Capitulo I de
nuestro “Tratado Elemental de Derecho Administrativo”, Ed.
1937, Caracas, a las pags. 11 a 16.

(2) “Recopilacion de Leyes y Decretos de Venezuela’, Ed. Of., Ca-
racas, Tomo II, pagina 200.
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Cientifica en Verezuela”. Se estableciéo en él la clase de
“Principios de Legislacion Universal, Derecho Administra-
tivo y Derecho F?enal”, en el 5° afio de los estudios juri-
dicos (3) ; mas tarde, el “Codigo de Instruccion Publica’
de 1897, que derogd el anterior Decreto, al enumerar las
materias que corxrespondian a la Facultad de Ciencias Pe-
liticas, sehal6 también el “Derecho Administrativo ¥
Penal”, separandolo de los “Principios de Legislacion Uni-
versal” (4). Fué& seguido este Codigo por otro de 1904,
cuyo Art. 1i7 especiticaba las ocho catedras dependientes
Ge aquelia Facultad, estando la 6* integrada por varias ma-
terias, entre eilas, el “Derecho Administrativo y Codigo
Nacronal de Hacienda” (5). Se observa en este Cddigo una
original inconsecuencia, pues, seguidamente al precisar las
asignaturas que debian leerse en cada afio del Curso de
Ciencias Politicas, omitié el Derecho administrativo (6).

Debemos anotar, por otra parte, que en la Memoria dei
Ministerio de Instruccion Publica, correspondiente al ano

(3) Recop. cit.,, Tomo X, pag. 461.

(4) Recop. cit.,, 1cmo XX, pag. 424.

(5) Recop. cit., Tomo XXVII, Vol. I, pag. 750.

(6) E! doctor Fe.erico Urkanc en el Prélogo de varias lecciones
subre “OERECHO ADMINISIRATIVO VENEZOLANO”, que
que publicé c¢n la “Reviste Universitaria” de Caracas, en el
afic de 191C y siguientes, dice que por muchos afios existi6é
cn nuestra Universidad Central, y cree que también en la de
Mérida, una clase que se denomin6é de Leyes Nacionales, en
la cual s¢ leian rrucaas de las leyes administrativas, y ademés
los Cé6<izos de Procadimiento Civil y Criminal, pero que, méas
tarde, al hacerse una reforma del Cédigo de Instruccién Pu-
biica, fué limitada la cnseflanza que se daka en esa catedra a
la. de los Cédigos enunciados, y desde entonces “quedé del todo
cxtinguida la ensefianza de! Derecho administrativo en nues-
tras Universidades” (Véace la pag. 3 de la Revista citada,
namero de noviembre de 1910).

No estamos conformes con tal afirmaci¢n, pucs cn el C6-
digc de Instrucciéon Publica de 1843 no hallamos ninguna cé-
tedra denominada de Leyes Nacicnales, y si ésta llegé a fun-
cionar con caricter extraordinario a partir del afio de 1865,
no s légico supcner que algunas leyes administrativas se
agregasen a la Legislacién procesal, con la cual no tienen la
debide, relacion. Esas leyes sueltas debieron estar incluidas en
la clase de “Principios de Legislacién Universal” que, segun
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de 1885 (7), hallamos un Programa de Ciencias Politicas
propuesto por el Rectorado de la Universidad Central al
Ministro del ramo, donde se postulaban varias modifica-
ciones en orden a los estudios juridicos, una de ellas con-
sistente en englobar en una sola catedra el “Derecho Na-
tural y el Derecho Administrativo”. Esta y las otras mo-
dificaciones parece no fueron aceptadas, pues en la mis-
ma Memoria (8) hay constancia de otra distribuciéon de
materias, figurando en ella el “Derecho Administrativo y
la Economia Politica”, asociados. Como puede colegirse,
no le encontraban coiocacion al Derecho administrativo, y
por esta razon lo juniaban a las materias mas diversas:
a su rededor reinaba confusiéon. Natural resulta entonces
suponer que no se estudiaba el Derecho administrativo como
disciplina auténoma, no obstante aparecer nombrado desde
1883, sino que se cursaba, cuando mas (y extremamos mu-
cho la interpretacion favorable), como una rama mediocre
del Derecho publico, o0 como un raquitico anexo del Dere-
cho politico, o de otras de las ciencias con las cuales es-
tuvo en singular asociacion.

II

Ensenlanza efectiva del Derecho administrativo en Vene-
zuela, a partir del 4 de enerc de 1969: creacion de la
Catedra en la Univerisidad Central

La sospecha aludida se torna en evidencia, (confir-
mando asi la aseveracion que inicialmente hicimos en el

indicamos, abarcaba el Derecho administrativo. Ademids, el
docter Urbano, en cierto modo, en vez de afirmar, se limita a.
hacer una simple conjetura, pues no precisa fechas, y al re-
ferirse a la Universidad Andina, cree solamente que debi6
existir la cdtedra de Leyes Nacionales en este Instituto. Si la
catedra de referencia hubiese figurado entre las cbligatorias.
del Sexenio de los estudios juridicos, sin duda ha debido fun-
cionar también en Mérida. A mayor abundamiento, habria de
conceptuarse antipedagégico agregarle al estudio, de por si
extenso de los Cédigos procedimentales, las leyes sueltas de
caridcter administrativo, pues antes como ahora resultaria.
imposible leer provechosamente en un solo afio econémico tan
larga materia.

(7) Témo II, pag. 93.

(8) Véase la pag. 161 del Tomo II.
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numero precedente), al leer el Decreto Ejecutivo del 4 de
enero de 1909, por el cual fué creada en la Universidad
‘Central la catedr-a de “Derecho Administrativo”, con el
fin de favorecer ¥ perfeccionar la ensefianza de las Cien-
-cias Politicas y Sociales en el primer Instituto Cientifico
de la Republica’” . El Ministerio de Instruccién Publica
.acogio, en esta ocasion, el Informe del Consejo Universi-
tario de nuestra Aula Magna, que estimé conveniente “mo-
‘dernizar la Instricecion Superior”, mediante la creacion de
nuevas catedras en su Facultad de Ciencias Politicas (9).
Por ese mismo Decreto fueron creadas, ademaés, las cate-
dras de Hacienda (transformada en los afios siguientes en
la de Principios de Finanzas y Leyes de Hacienda), de
Historia del Derecho y de Prdctica Forense.

El programa de estudios que en esta oportunidad sz
declaré en vigencia, incluyé en el Segundo Bienio el De-
recho administrativo, y principié a observarse inmediata-
mente, o sea, desde el 7 de enero del mismo aino de 1909,
inaugurandose la catedra en igual fecha (10).

A partir de 1909, se hizo efectiva la ensehanza del
“Derecho Administrativo” en Venezuela. Tan es asi que,
el 8 de marzo del mismo aifio, por Resolucion del Minis-
terio de Instruccién Publica, se dispuso “que la Universi-
dad de Los Andes, adopte el programa de estudios para
la Facultad de Ciencias Politicas, establecido por el De-
creto indicado” (11).

En el “Coédigo de Instruccién Publica” siguiente, san-
cionado el 25 de junio de 1910; en el que sigui6 a éste,
promulgadc el 4 de julio de 1912, lo mismo que en el “De-
creto Organico de Instruccion Nacional” de 1915 (12), v
en la “Ley de Instruccion Superior y Especial” vigente

(9) Recop. cit.,, Tomo XXXI, pag. 6, N° 10.475.

(10) Véase el Art. 4° del Decreto antes citada de 1909.

{11) Recop. cit.,, Tomo id., pag. 56, N° 10.532, y la Memoria cit.,
Tomo id., pag. 98, Documento N° 278.

(12) Recop, cit.,, Tomo XXXVIII, padg. 491.—El Cédigo de 1912 al
precisar las citedras correspondientes a la Facultad de Cien-
cias Politicas y Sociales, fij6 en 5° lugar, las de “Derecho
Comnstituctonal y De€recho ' Administrativo, Cédigo de Minas y
demds leyes sueltas”, véase la pag. 427 del Tomo XXXV de la
Recop. cit.).
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de 4 de junio de 1924 (13), continué figurando el “De-
recho Administrativo” como materia de estudio obligato-
rio para los aspirantes al titulo de Abogado o de Doctor
en Ciencias Politicas, con la agregaciéon, ordenada por
estas ultimas, de las “Leyes Especiales”, adiciéon indispen-
sable para que el aprendizaje resulte completo, abarcando
todas aquellas normas positivas que rigen la actividad del
Estado, excepcion hecha de las “Leyes de Hacienda” que,
por su afinidad, estan adscritas a la catedra de “Princi-
pios de Finanzas”.

II1

Colocacion de la asignatura en el Curso de Ciencias

Politicas. Duracion de su estudio

En todos los Cddigos, Leyes y Decretos que hemos ve-
nido mencionando, se nota alguna variacion al colocar el
“Derecho Administrativo y Leyes Especiales” en el Curso
de Ciencias Politicas. Asi, por ejemplo, el Decreto de 1909
y los Coédigos de 1910 y 1912, lo incluyeron en el 4° afo
de estudios; la “Ley de Instruccion Superior” de 1915 or-
deno leer la materia en el 3er. afio (14), y, finalmente, la Ley
de 1924 volvié a incluirlo en el 4°. A nuestro juicio, ésta es
la colocacion conveniente, pues, ya mediado el Curso de
Ciencias Politicas, el estudiante ha leido varias de las asigna-
turas que guardan méas estrechas relaciones con el Dere-
cho administrativo. Por otra parte, el alumno ha tenidu
tiempo suficiente para compenetrarse del medio juridico,
de orientar firmemente su criterio, pues la materia de
cuya historia nos ocupamos tiene sus puntos dificiles, re-

(13) Recop. cit., Tomo XLVII, pag. 58.

(14) A 27 de marzo de 1915 dict6 una Resolucién el Despacho de
Instruccion Publica, acerca del plan de estudios que debian se-
guir los cursantes de Ciencias Mayores de la Universidad de
Los Andes. En esta Resolucién se dijo que para facilitar a
los alumnos de Ciencias Politicas de dicho Instituto la transi-
ci6én al nuevo régimen prescrito por el Decreto sobre nuevo
Estatuto de aquella Universidad (téngase presente que la Cen-
tral estaba entonces clausurada), los cursantes del 3er. afio de
Derecho debian estudiar el Derecho administrativo en ese mis-
mo afio (Recop. cit., Tomo XXXVIII, pags. 62 y 76 Nos. 11.742
y 11.753).
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quiere alguna med itacion, para que su estudio resulte fruc-
tifero.

La experiencia de los profesores de Derecho admi-

nistrativo ha puesto de manifiesto, desde un principio, la.

imposibilidad de leer bien la asignatura en un solo aifio
académico, dadas la extension e importancia de ella. Con-
vendria por esta r-azon dividir la materia en dos afos: el

primero se haria en el 4° afio del Curso de Ciencias Poli--.

ticas, y el segundo en el 5°. Esta idea fué lanzada en 1910,.
por el doctor Federico Urbano, en el “Prologo” de las lec-
ciones sobre Derecho administrativo que publicé en Ila.
“Revista Universitaria”, érgano del Liceo de Ciencias Po-
liticas de Caracas, y la consideramos acertada.—También.
ha sostenido esta idea el actual profesor de la Escuela de:
Ciencias Politicas de Maracaibo, doctor Angel Francisco-
Brice, quien apoya su pensamiento en la opinién del Pro-
fesor Bielsa, de la Repubiica Argentina. De no alargarse.
el curso a dos afnos, podria recurrirse al plan de entresa-
carle al Derecho administrativo varias ramas importantes.

que en muchas Universidades se leen separadamente, por--

que constituyen catedras auténomas: la Legislacion M-
nera, la Legislacion del Trabajo y el Derecho Publico Es--

tadual y Municipal. Estas tres catedras funcionan hace:

varios aiios, independientemente, en las Universidades ar--
gentinas.—Hacemos constar como de interés en la histo-
ria de que nos ocupamos, la postulacion que en el ano d=.
1937 hizo el Consejo de Profesores de la Escuela de Cien-
cias Politicas de la Universidad Central, de crear tres ca-
tedras independientes, con caracter de libres, por los mo-
mentos, pero que debian agregarse luego al Pensum de.
Ciencias Politicas, al realizarse la reforma de la Ley de
Instruccion Superior: estas catedras eran: de Legislacion.
de Minas, de Derecho Social, y de Estadistica. El Rector-
de la Universidad Central trasmitié al Despacho de Edu-
cacion Nacional el pensamiento del Consejo de Profesores,
para su debida consideracion.

Ha existido entre nosotros tal desorientacion respecto-
a la importancia del estudio del Derecho administrativo,
que la citada “Revista Universitaria”, en su nimero del
mes de octubre de 1910 (pagina 257), trae una critica in--
titulada “Modificacion de los estudios”, donde se juzgan.
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pedagoégicamente inadecuadas al fin primordial docente
muchas de las reformas introducidas en los estudios de
Ciencias Politicas por el Coédigo de Instruccion Publica de
1910, que di6 caracter legal al Decreto Ejecutivo de 4 de
enero de 1909, mencionado en el numero anterior. Entre
otras cosas, dice la Revista lo siguiente: “La creacion de
la clase de Haacienda responde al incuestionable deseo de
realzar nuestra futura mision, abriendo nuevos horizontes
a la carrera, en positivo beneficio de la Patria. Lo mismo
opinamos del Derecho Administrativo, materias éstas que
por guardar intimas relaciones debieran formar una sola
cdtedra”. Esta aseveracion es, indudablemente, errénea,
pues dos materias tan extensas como las enunciadas, mai
podrian juntarse en “una sola catedra”. Si tal cosa hu-
biese dispuesto el Codigo de 1910, esa innovacion si que
ameritaria con justeza el calificativo de “pedagdgicamente
inadecuada”. Los redactores de la “Revista Universitaria’”.
olvidaron, seguramente, la opinion trascrita del doctor Fe-
derico Urbano, publicada en la misma Revista, para quien.
el Derecho administrativo “seria materia para dos largos
afios” de estudio, y se quejaba el experimentado profesor.
de tener que leerla toda —como quien dice, de carrera—
en un solo afo escolar, o verse precisado a estudiar sola-
mente una parte de su contenido.

v

Deficiencia de los Programas. — Razones del prolongado
abandono de los estudios de la Ciencia Administrativa
en Venezuela

Otro punto que debemos enfocar en esta resefia his-
torica de nuestro Derecho administrativo, es el de la de-
ficiencia de nuestros programas de estudio, hasta época
relativamente reciente. ;Porqué existi6 tanto abandono
para con la Ciencia Administrativa? Pues, sin duda, la ex-
plicacion se hallara, entre otros factores, en el propio me-
dio venezolano. Todos sabemos que el funcionarismo pu-
blico no constituyé jamas, entre nosotros, una carrera que
exigiera preparacion técnica. Sin garantias de estabilidad,
el empleado se habitu6 a confiar mas en la “tarjeta de re-
comendacion”, que en la preparacion profesional. Aqui,
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como en otros paises de América —el Brasil entre éstos—-
“‘los altos cargos del Gobierno tampoco exigian conocimiett-
tos cspeciales de Derecho administrativo”. El régimen in-
terior de la Administracion se caracterizd, hasta época muy
reciente, por la arbitrariedad. “En estas condiciones, el co-
nocimiento del Derecho administrativo no era absoluta-
mente indispensabie en la vida practica, y no era facil que
el cultivo, meramente tedrico, de esta rama del Derecho
publico, alcanzase gran altura’”. Ademas, la rama Adminis-
trativa, como Derecho positivo, “no podia surgir ni des-
arrollarse sino cuando el Estado propendiese a ser, por
obra ce estimulos internos, un estado de Derecho” (15).

Mas o menos el mismo concepto emitié6 recientemente
el Profesor de Derecho Administrativo en la Escuela de
Ciencias Politicas del Zuilia, acatando los magistrales ra-
zonamientos del doctor Radbruch, Profesor de Heidel-
berg. “En efecto —dice el expositor zuliano— en los pai-
ses donde no existe un régimen de legalidad, donde el Es-
tado no es de Derecho ni de Justicia sino Absolutista, como
sucedié durante el pasado régimen, en estos paises, repe-
timos, se carece de regulaciones para hacer valer nuestros
derechos enfrente de la Administracion y el magistrado
como Jefe ée ésta, y por razén de la fuerza de que dis-
pone, se desvia del Derecho, lo cambia por su propia vo-
luntad en perjuicio de los particulares. Es un estado de
crisis del Derecho que no permite la igualdad entre el Es-
tado y el individuo en el ejercicio de derechos y cumpli-
miento de deberes, esencial para que puedan aplicarse los
preceptos del Derecho Administrativo en un ambiente de
verdadera justicia”.

“Este estado de cosas, como era natural, quité entr.
nosotros su importancia a esta disciplina...., e impidio
que su estudio tuviera el interés que demanda y se reali-
zara en ia forma que requiere, ya que el absolutismo tenia
también su influencia preponderante hasta en el propio
recinto de nuestros Institutos de ensefianza. De alli que

(15) Pueden comprobarse las informaciones sobre este punto relati‘—
vas al Brasil, en el “Tratado de Sciencia da Administracao e Di-
reitc Administrativo”, por el doctor Augusto Olympio Viveiros
de Castro, Ed. 1914, Rio de Janeiro, a la Pag. V (Introduc-

cién).
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este Derecho haya sido considerado como inutil, como dis-
ciplina juridica de ningin resultado practico, ya que aqui,
también fueron de una desconcertante realidad las pala-
bras del doctor Ceballos, al anunciar la apariciéon de la
obra sobre Derecho Administrativo del ilustre Profesor
argentino Bielsa: “Cuando una persona inicia una gestion
administrativa, aun en los casos en que las leyes la han
dotado de reglas precisas (dijo dicho autor), no se preo-
cupa de éilas sino de influencias; de empefios y dadivas
que desmoralizan cronicamente las administraciones, son
también fuentes de licencia y corrupcion en el seno de les
partidos politicos’™ (16).

Afortunadamente ya nos vamos alejando de ios tiempus
barbaros en que predominaba esa idea de no ser indispen-
sables estudios especiales para formar administradores hc-
biles que, comprendiendo la indole y la extension de sus
deberes, pudiesen llenar cumplidamente la dificil mision
.confiada a los funcionarios del Gobierno. Semejante des-
dén siempre lo hemos considerado como un error muy tras-
.cendental y de muy peligrosas consecuencias. Exigir algunos
conocimientos generales de leyes al Juez, cuando no era abo-
gado o procurador, y no exigirlos a los que van a ser iu-
vestidos del caracter de autoridad politico-administrativa,
equivalia a hacer a nuestra sociedad de peor condicién que a
los 1ndividuos, o suponer que los intereses sociales no podian
ser perjudicados por las resoluciones de la Administracion,
estableciendo la doctrina de que la autoridad que dicte sus
mecsuas sin miramiento a las férmulas y tramites, necesi-
ta menos instrucciéon que los que con las posibles probabi-
lidades de acierto han de decidir las contiendas individua-
les, y, sin embargo, nada afecta mas a la felicidad publica
que una buena Administraciéon, porque refluye a todas ho-
ras en las cuestiones mas importantes de la vida privada,
y porque es casi siempre de una grave trascendencia el
acierto o el error en las disposiciones que por medio de
eila se adopten.

(16) Véase la “Leccién Imaugural de la Cdtedra de Derecho Admi-
nistrativo y Leyes Especiales, en la Escuela de Ciencias Poli-
ticas de Maracaibo”, por el Profesor doctor Angel Francisco
Brice, publicada en el N° 80 de la ‘“Revista del Cclegio de Abo-
gados del Zulia, correspondiente al! mes de diciembre de 1937.
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Carencia de bibliografia nacional sobre el Derecho admi-

nistrativo: cual es su causa? No se ha prestado a los

profesores universitarios que la requieran, la constante
ayuda oficial para publicar sus libros de texto

Una razén mas ha existido en Venezuela para dificul
tar los estudios de Derecho administrativo, y sentir des-
dén por ellos: la carencia, casi absoluta, de una biblic-
grafia nacional, especializada, sobre tan interesante ma-
.teria. Pero tal razon no es convincente, pues semejanta
dificultad ha sido extensiva a la generalidad de las asig-
naturas del Curso de Ciencias Politicas, donde la pobreza
de las producciones juridico-cientificas ha sido y es extre-
madamente lamentable. Sin duda, existen otras razones mds
que no dcbemos desdeflar, y que nos daran la clave de
esta postergacion: en primer término, el medio donde ac-
tuamos, de por si proclive a la inercia intelectual; la in-
seguridad de. los cargos docentes, y la exigiiidad de los
sueldos. A los profesores de la Facultad de Ciencias Po-
liticas no les ha sido dado nunca poderse contraer a la
ensefianza (defecto que puede observarse en otros paises
amcricanos), sino que se ven obligados a compartir esta
actividad con el ejercicio profesional en el Bufete, o en
algtin cargo judicial o de la Administraciéon Publica. Y ng
podria ser de otra manera, pues es sabido de todos que sin
una remuneracién suficiente, ios profesores no pueden lle-
var la vida decorosa que les corresponde, en armonia con
su rango social. Entonces, para sufragar holgadamenta
los indispensables gastos personales y de la familia, tie-
nen que buscar otras fuentes de ingresos. Esta misma con-
dicion precaria imposibiiitara, ademéas, a los profesores,
para la adquisicion de una buena biblioteca y para la zv-
novacion de los textos, a fin de seguir los avances de la
ciencia que divuigan en el aula, y muchisimo méas les in:-
posibilitara la publicacion de las Lecciones que paciente-
mente hayan podido escribir, pues la edicion de un libreo
es harto costosa, y seran pocos los que puedan afrontaria
con su propio peculio. Se veran impelidos a solicitar la
ayuda oficial, la del Ministro amigo, ya que en nuestras
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Universidades no se han instalado todavia imprentas para
ponerlas a la orden de los profesores, estimulandolos asi
en la produccién de Tratados o Manuales. Mas no se crea
que pensamos sea ésta la tunica forma de prestar ayuda
a los profesores; nay mtuchos medios mas de hacerlo. Pero
los Ministros de Educacion Nacional deben tener presente
una circunstancia: no hay que esperar la gestién del pro-
fesor para proceder a suministrarle la ayuda, pues algu-
nos, por delicadeza o pusilanimidad no recurriran ante el
Despacho y guardaran los originaies, con peligro de per-
derlos. Hay que pensar en venezolano, y saber apreciar
el ambiente de nuestro Pais. El Ministro, a la menor no-
ticia, debe llamar al profesor y allanarle el camino para
la publicacion de su obra; debe comunicarle 4nimo, infuia-
dirle esperanza, y no pensar al estilo de algunos viejos
politicos nuestros, corrompidos y retardatarios, cuyo cri-
terio mezquino los lleva a juzgar que no debe ofrecerse

.ayuda sino a aquel que la solicita. Se impone tener un ho-

rizonte mas amplio, y anteponer a la medrosa exigencia,
el ofrecimiento generoso y oportuno, o mejor dicho, pa-
tridtico.

No obstante las aseveraciones consignadas en el pi-
rrafo precedente, la exigiiidad de la bibliografia nacional
sobre el Derecho administrativo podria excusarse un poce,
por ser esta rama juridica, en general, de reciente forma-
cion: “es el ultimo retonio de la ciencia del Derecho”, se-
gun dice el profesor praguense doctor Ludwig Spiegel (17),
o la disciplina juridica ““mas joven de todas” (Merkl) (18),
pues ‘“apenas cuenta un siglo de existencia” (Gascon y
Marin) (19), y, como “derecho nuevo’”, esta “en plena evo-
luciéon”, y no se “ha sedimentado todavia” (Doctor Bull-
rich) (20).

(17) Spiegel, “Das Verwaltungsrech”, Ed. 1923, pdg. 146.

(18) Adolfo Merk]l, “Teoria General del Derecho Administrativo”
(traduccion espafiola del aleman), Madrid, 1935, pag. 1.—*Pro-

logo”.

(19).—Prof. José Gascén y Marin, “Tratado de Derecho Administra-

tivo”, Madrid, Ed. 1933, Tomo I, pag. 61.

(20) —Doctor Rodclfo Bullrich, “Curso de Derecho Administrativo’,
Buenos Aires, Ed. 1932, Tomo I, pdg. 38.—La misma afirma-
cién puede leerse en otros autores, a mis de los citados: asi,
el notable Profesor ‘Orlando, en su obra “Primo trattato com-
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VI

Necesidad de la Recopilacion de las Leyes y Decretos
que forman la parte practica del Derecho administrativo.
—Insinuacion hecha al respecto, al Ministro de Relaciones
Interiores, por los estudiantes de Derecho, el afo de 1911

Y no solamente la falta de bibliografia sino la caren-
cia de otros elementos indispensables para el aprendizaje,
contribuyé a restringir la difusién de la materia adminis-
trativa. A este respecto la “Revista Universitaria”’ de Ca-
racas, en su numero correspondiente a diciembre de 1911,
en nota editorial intitulada “Derecho Administrativo”, ex-
puso lo siguiente: “Varios estudiantes de Ciencias Poli-
ticas dirigieron una solicitud al Ministro de Relaciones
Interiores, indicandole la conveniencia de que dictara una
Resolucion mandando recopilar en un volumen las diversas
leyes v decretos que forman la parte practica del “Dere-
cho Adwanistrativo Venezolano”.—Posiblemente a esta in-
sinuacion se debié el Decreto Ejecutivo de 24 de julio d2
1913, refrendado por el Ministro de Relaciones Interiores,
sefior Don César Zumeta, por el cual se ordené la publi-
cacién anual, “con caracter puramente informativo”, des-
pués de clausuradas las sesiones del Congreso Nacional,
del “Indice de Leyes Vigentes”, el cual ha venido saliendo
con toda regularidad desde entonces (21).—Si bien por
este Decreto no illegé a ordenarse la publicaciéon del “Indice
de Decretos, Reglamentos y Resoluciones”, que también es
utilisimo por los materiales que aporta para el estudio el
Derecho administrativo (facilitando hacer busquedas en la
Recopilacion de Leyes y Decretos de Venezuela, en las Me-

pleto di Diritto amministrativo iteliano” (Milano, 1897), deja
ccnstancia de la exactitud de ser e! Derecho administrativo
“una ciencia recientisima”, o “una wmateria retativamente
moderna” (Brunialti), “que como cuerpo organico y auténo-
mo de doctrina sélo cuenta un siglo”, ya que surgié ‘“como
ccnsecuencia de la diferenciacién de funciones” (Pueden ob-
nerse mayores informaciones scbre el origen de la Ciencia
del Merecho Administrativo y de la Ciencia de la Adminis-
tracién, en el “Corso di Diritio Amministrativo”, por el Prof.
Santi Romanc, segunca cdicion, Padova, 1932, pag. 15.

(21).—Veéase la pag. 4, documcnto N* 2 de la Me=xoria de Relacio-
nes Interiores, afio de 1914.
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morias Ministeriales, etc.), no obstante, el mismo Despa-
cho del Interior, por Resoluciéon de i9 de diciembre de
1929, firmada por el doctor Rubén Gonzalez, hizo confec-
cionar la edicion de este otro Indice, con la advertencia.
de ser, como el de Leyes, “puramente informativo”, apa-
reciendo editado en la “Tipografia Vargas” de Caracas..
Encerraba todas las disposiciones ejecutivas vigentes en.
el afio de 1923. Luego se tiré una 22* edicion en 1930, con
las enmiendas del caso, en la misma Tipografia. A pesar:
de la indiscutible importancia practica de este Indice, no
se siguié publicandolo, omisiéon que es digna de lamentarse..

Voiviendn a la citada nota editorial de la ‘“Revista.
Universitaria”, ésta ponia de manifiesto el interés del es-
tudio de Ja disciplina juridico-administrativa, afiadiendo:
“cuanto pudiéramos decir a este respecto nada agregaria.
a los conceptos emitidos por el ilustrado jurisconsulto doc-
tor Carlos F. Grisanti, en su discurso de reapertura de.
clases, pronunciado en el Paraninfo de la Universidad
Central”.

“En efecto, dice el doctor Grisanti: *“La legislacion
que liende a descubrir y sancionar el mejor y mas cien-
tifico aprovechamiento de nuestras riquezas naturales, la
que se propone comunicar vitalidad a las industrias y ase-
gurar entre nosotros los inventos industriales y los cien-
tificos de otros paises, en una palabra, la que mas direc-
tamente se encamina al fomento y a la prosperidad del
Pais, toda esa abundante y rica legislacién esta atribuida.
al Derecho Administrativo. Si el objeto primordial de la.
asociacion politica es alcanzar para los asociados la ma-
yor suma de felicidad ;qué rama de los conocimientos hu-
manos puede vencer en importancia a la que tiende prin-
cipalmente a ese objeto? Nada sintetiza de manera mas.
clara, mas al alcance de todas las inteligencias, la impor-
tancia del Derecho Administrativo”.

Al final de la nota los estudiantes se quejan de I1a
faita de textos y de la carestia de las obras extranjeras,.
que “casi las ponia fuera de nuestro alcance”, y aun re-
/elaban otra dificultad méas grave: “la imposibilidad de
conseguir todas esas leyes y decretos que pedimos se re-
copilen”,
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“Para los profesionales es también de evidente uti-
lidad la recopilaacion de que hablamos —agregaban iguzi-
mente los estudiantes—, pues hemos oido a abogados, po-
seedores de buemas bibliotecas, preguntar de qué fecha y
-dénde se consigue la Ley de Registro vigente!!” (22).

El poco interés que ha existido por el cultivo dei
Derecho administrativo entre nosotros, se revela tambiér
por el nimero insignificante de Tesis doctorales sobre
-cuestiones relativas a esta asignatura. Sélo de tiempo en
tiempo es sometido a las Facultades de Ciencias Politicas
de las Universidades Central y de Los Andes, algin tra-
‘bajo de esta naturaleza. Quizas exageramos al calcular
‘en un 3% las tesis sobre Derecho administrativo que pre-
-sentan los recipiendarios, anualmente, ante nuestras Uni-
versidades, como requisito previo para doctorarse en De-
recho.

Entre ese reducido numero de tesis, mencionaremas
Jas presentadas ante la Universidad Central, varias de
ellas de indiscutible mérito, cuyos titulos constan en los
““‘Anales” de dicho Instituto o en las “Memorias de Ins-
Aruccion Publica’’, a partir del afio de 1912. Estas son, en
1912: “Propiedad Minera”, por José Tomas Sosa Altuna;
“Inmigracion”, por Miguel A. Rojas; ‘“Poder Municipal.
-Comentarios sobre algunos articulos de la Ley Orgdnica
-del Distrito Federal”, por Melecio Figueredo E.—En 1918:
*‘La Propiedad Intelectual en la Legislacion Venezolana
ante el Derecho Internacional”, por Diego Bautista Ur-
Jbaneja.—En 1926: “Concepto General sobre la condicién
de los asalariados en el Derecho Venezolano”, por Tito
Gutiérrez Alfaro; “La Inmigracion. Ligeros conceptos
acerca de ella. Estudio sucinto de las leyes y decretos en
da Legislacion Venezolana”, por Rafael Angel Rodriguez.
—En 1927: “La expropiacion por causa de utilidad pit-
blica”, por Leopoldo Gonzalez Celis.—En 1928: “Estudio
Sobre el régimen de las Marcas de Fdbrica en Venezuela”,
por Amador Octavio.—En 1929: “Servicio Postal”’, porv
‘Francisco Vélez Salas.—En 1930: “Bienes del Dominio
Publico”’, por Clemente Parparcén; “Algunas considera-

(22).—Véase el numero de la “Revista Universitaria’”’, correspon-
diente a diciembre de 1911, pags. 1 y 2.
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ciones acerca del Trabajo”’, por Ramén Hernandez Ron;
“Consideraciones Generales sobre el Petréleo en Vene-
zuela”, por Rafael Angel Camejo; “Responsabilidad de lcs
E'stados, etec.”, por Jacinto Ramirez Rausseo; “La Inm:-
-gracion”, por Gonzalo Galindo Machado; “El Crédito Agri-
cola. Su importancia. Banco Agricola y Pecuario”, por J.
M. Arapé Garmendia.—En 1931: “La asociacién en la pro-
duccion industrial”, por José Antonio Marturet.—En 1932:
“El Contrato de Trabajo”, por César Fragachan Arreaza;
“Ensayo Juridico sobre Régimen Penitenciario Venezolano”,
por Anibal Hill Pefia.—En 1933: “Escribanias. Apuntes
a la Ley de Registro Publico”, por Jesis Dona Rivas.—
En 1934: “Breves consideraciones acerca de la Legislacion
Minera Venezolana”, por Julio César Mordn; “La Ley de
Registro Publico y la Corte Federal y de Casacion”, por
Augusto Matheus Gonzalez; “La teoria del subsuelo”, por
Carlos Parisca Mendoza; “Nociones Juridicas sobre Mi-
nas”’, por Julio Diez.—En 1935: “La Legislacion Militar
de Venezuela”, por Juan Jones Parra.—En 1936: “El Con-
trato de Trabajo”’, por Felipe Massiani.

VII

Nuestro atraso respecto al estudio del Derecho adminis-
trativo: comparaciéon con lo sucedido en otros paises.—
Excusa relativa para el nuestro

Pero si entre nosotros ha tenido pocos cultivadores
¢l Derecho administrativo, la historia de las legislaciones
de otros paises acusa igual descuido. El estudio efectivo
de esta ciencia, ya hemos visto que es reciente en nues-
lras Universidades, pues sé6lo han corrido 29 aiios a par-
tir del Decreto Ejecutivo de 4 de enero de 1909 (23). Eslo
descargara también un poco la responsabilidad que en-
vuelve nuestro atraso, y con mayor razon si recordamos
que “en ia misma Francia, cuna de esta disciplina, antazs

¢ escribir Laferriere su “T7aité de la jurisdiction admni:-

wislralive et des recours contentieux” (188€) eran rarcs
los juristas que conocian el Derecho administrativo, y si
apreciamos, ademas, el dicho del ilustre Profesor Gastin

t28). Viac la cit. N° 9.
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Jeze quien nos reffiere que los que cursaron Ciencias ju-
ridicas antes de 1390, se formaron una conviceion dificil
de destruir: que “el Derecho Administrativo es una rama del
Derecho, oscura, cuya conocimiento supone mas memoria
que inteligencia”, a lo cual agregaremos la medida que
tomo en 1913 la Facultad de Derecho de Paris, de exciuir
de los examenes de revilidas el Derecho administrativo,
“por el motivo de que era imposibie hacer una disertacion
sobre esta materia sin una coleccién de textos” (24).

Y en Espaiia, igualmente, no anduvieron bien las co-
sas en cuanto al aprendizaje del Derecho administrativo,
hasta el afo de 1900, en que fué reformado el plan do-
cente de la Facultad de Derecho, pues hasta fines del si-
glo pasado, dicha asignatura estuvo anexa al Politico,
circunstancia poco favorable a la especializacion cienti-
fica de lo juridico-administrativo (25).

Condiciones analogas imperaron en las Republicas his-
pano-americanas. Asi por ejemplo: en Colombia, segin
el tratadista doctor Carrefio, se ensefié al principio el De-
recho publico, cambiandosele luego la denominaciéon por la
de Derecho constitucional, si bien, como el mismo autor
observa, tiene éste un campo de investigacion menos am-
plio que el primero; aseverando, ademads, que ‘el Dere-
cho Administrativo no estaba comprendido en las ense-
flanzas de la antigua asignatura, en la cual parecia, sin
embargo, incorporado, dada la denominacién genérica del
primitivo curso”.

En Bolivia, el doctor José S. Quinteros public6 en
1894 el primer libro sobre Derecho administrativo neta-
mente boliviano, haciendo resaltar la circunstancia de no
existir en su pais otra obra completa dedicada a la mis-
ma materia, por cuya causa los estudiantes veianse obli-
gados a guiarse por textos extranjeros.

(24) .—Prof. Gastén Jeze, “Los Principios Generales del Derecho
Administrativo” (traduccién espafiola del francés), Madrid,.
1928, pags. 21 y 22.

(25) . —Para mayores informaciones acerca de la historia del De-
recho administrativo y sobre las deficiencias de su estu-
dio, puede consultarse nuestro Tratado Elemental, anterior-
mente citado, a la pag. 14 y sigs. del Tomo I.
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El docto;r Alayza y Paz Soldan, edité en Lima, en el
afio de 1927, un “Manual de Derecho Administrativo Ge-
neral y del Perw’”, pues el estudiantado de las Facultades e
Ciencias Politicas y de Jurisprudencia carecia de ese texio,
ya que el que habia publicado en 1897 el prestigioso ca-
tedratico doctor Federico Leén y Ledn, resultaba muy an-
ticuado.

En el Brasil, advierte el doctor Viveiros ée Castro.
ninguna rama del Derecho tuvo menos cultivadores qus2
la del Administrativo, y a esta circunstancia se debe la
exigiia literatura juridica referente a ella, por manera
que a principios de este siglo sélo existian dos obras de
valor: el “ Ensayo sobre el Derecho Administrativo”, del
Vizconde del Uruguay, y el “Derecho Administrativo
Brasilero”, decl doctor Antonio Joaquin Rivas.

En la Argentina, el notable texto del doctor Rafael
Bielsa llend, desde su primera edicion en 1921, el gran
vacio existente en la literatura juridico-administrativa,
pues si bien puede afirmarse que el doctor Lucio V. Lé-
pez fué el verdadero iniciadcr, en 1894, del estudio del
moderno Derecho administrativo argentino, como rama in-
dependiente del Derecho constitucional, su libro no al-
canzé a seguir el progreso general del pais, puesto que
aquella rama juridica no pudo adquirir entonces las ca-
racteristicas de disciplina auténoma.

La Historia General de Derecho Administrativo, por
tratarse de una ciencia de novisima fundaciéon y, por
tanto, de inestable contenido, se resiente de la falta de
tradicion. Los pocos libros que se escribieron en las pos-
trimerias del siglo XIX, adolecian de graves defectos,
pues los autores no se cuidaron de la formulacion metoé-
dica del ccncepto de la ciencia, segliin criterios racionales,
sino que, con frecuencia, llegaron hasta invertir las exi-
¢ ncias de la logica. Y asi, resulta cierto lo escrito por
algiin autor, de que los libros usados para la ensefianza
de esta rama juridica, bien podian calificarse — en forma
despecliva, se entiende — ‘“‘como una farrago vacio de
uleas 'y de hechos”. En lo que va corrido de nuestro
siglo, las cosas han cambiado mucho, y los textos eu-
ropens  y  americanos, bastante numerosos, son ahora
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fuentes de prec@osos conocimientos, por su elaboracion
sistematica y arrmonica.

No obstante el ambiente caético que, como acaba-
mos de apuntar, reindé en el mundo en torno a la Ciencia
Administrativa, en Venezuela se dieron algunos peninos,
a partir de 1909, buscando remediar la anotada falta de
textos, en beneficio, principalmente, de los estudiantes
universitarios. I.a pequefia labor realizada se debe a la
iniciativa de algunos profesores, y de su magnitud en pro
de la cultura patxia, daremos cuenta mas adelante.

VIII

Rasgos caracteristicos que pueden motarse en el estudio

del Derecho administrativo venezolane. .Ha prevalecido la

doctrina descentralizadora propia de nuestro régimen fede-

rativo de Gobiermo? Ambigiiedad reinante en el campo de

Ia disciplina juridico—administraﬁva venezolana. — Nuestra
Federacion, “veleidad latina”

Antes de precisar las etapas que abarca la Historia
del Derecho Administrativo Venezolano, nos corresponde
definir sus rasgos caracteristicos, tanto en la parte teé-
rica como en sus expresiones, cuajadas en la le-
gisiacion positiva. Lo primero que se palpa es la dis-
cordancia entre la orientacion descentralizadora que re-
quiere nuestra forma de Gobierno federativo, y la centra-
lizacion de la Administracion Publica, claramente preci-
sada en.las Leyes Especiales. Es la pugna de la teoria
con la practica, proclive a seguir entorpeciendo los anhe-
los de mejoramiento nacional; pugna que, ademas, y en
modo .no despreciable, proyecta ambigiiedad hacia el cam-
po de la disciplina juridico-administrativa.

Hemos querido darnos una Constitucion hipotétice.
— empleando los términos del Profesor Hans Kelsen —
en choque abierto con la realidad imperante. Sustenta-
mos la opinién de que entre nosotros jamas ha arraigado
el federalismo: éste es una copia bastarda de institucio-
nes extranjeras que, “por desgracia, somos tan afectos a
imitar sin entender”, y lo que es peor todavia, ‘‘sin darnos
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cuenta de las diferencias enormes que van desde los pai-
ses que las crearon a nuestra Patria, que tan a la zaga de-
ellos va en tantas cosas’.

Compartimos la opinién del constitucionalista argen-
tino doctor Estrada al afirmar que ‘el federalismo tenia.
y tiene su razén de ser en Estados Unidos de Norteamé-
rica, donde tantas desemejanzas hubo y hay de razas,
de costumbres, de idiomas, de legislaciones, que llevaron
a aquel pais al borde de la separaciéon en la famosa gue-
rra de secesion, lucha del ideal del Norte contra el ideal
del Sur, en que si el primero vencié no maté al segundo”,.
pero no entre nosotros.

Cualquiera que se haya dado el trabajo de recorrer-
el territorio venezolano de su parte septentrional a los.
confines del Sur, colindantes con el Brasil, y del Oriente
al Occidente, fronterizo con la Republica de Colombia, y
meditado cuidadosamente sobre la manera de pensar del
oriental y del andino, del morador de las ciudades del cen--
tro y del litoral de la Repuiblica, o de las lejanas y ais-.
ladas vi.las llaneras, no podra negar, por haberlo impre-
sionado intimamente, salvo insignificantes diferencias, la.
misma venezolanidad ‘“con todas sus virtudes y con todos.
sus defectos”. Y aqui podemos acoger las impresiones.
del antes citado tratadista argentino: no se nos arguya.
con el socorrido argumento de los antecedentes histoéricos,
de poco valor persuasivo en esta materia, ‘“porque es in-
digno y hasta inmoral dar importancia a cuatro caudi-
llejos merecedores de la horca, sin mas Dios que su con--
veniencia, sin mas patria que su egoismo y sin mas ley
que su voluntad tiradnica, que si detentaron el poder fué:
s6lo para medrar con é€l”.

Y sin recurrir a testimonios extranjeros, entre los-
juristas nacionales de solvencia moral, no han faltado
impugnadores decididos de nuestro régimen federalista
de Gobierno, ya en el libro, ya en la prédica periodistica,.
ora en la conferencia y en la catedra universitaria.

IIn tal sentido vienen en apoyo de nuestra tesis
anti-federalista algunos parrafos de la conferencia inti-
tulada: “Las ideus constitucionales del Libertador”, dic-
lada en diciembre de 1930, por el doctor Alfonso Mejia
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en el “Club de Comercio” de Valera (Estado Trujillo;,
.con motivo de Los actos conmemorativos celebrados en
dicha ciudad durante el Centenario de la muerte del Li-
bertador.

En tal oportunidad y con admirable sencillez, el doc-
tor Mejia preconizé con entereza paralela a la del citado
-escritor argentino, doctor Estrada, la incongruencia del ré-
gimen federal, cuando dijo: “En Venezuela nada ha sido
tan funesto como ese régimen, con el que los mercaderes
de la politica ham halagado las bajas pasiocnes populares;
y manteniendo en nombre de unos principios abstractos,
el espiritu de revuelta, han hecho posible el triunfo de la
autocracia”.

El analisis historico-cientifico de las tendencias re-
publicanas, federalista y unitaria, en sus aplicaciones a
nuestro pais, hacenos ver que el verdadero antecedente
histérico, nuestra mejor guia, la que deben acoger los
verdaderos patriotas, estd en la ideologia de nuestro Li-
bertador, aferrado, por su profunda penetraciéon del me-
dio, a la forma centralizada de Gobierno. Juzgaba el
Gran Bolivar la descentralizacion administrativa como
imposible de ser establecida con éxito en pueblos que ca-
recian y aun carecen de elevada cultura y donde la falta
de héabitos politicos los hace inhabiles para el Gobierno
de la bien entendida democracia. Por eso hizo aguda cri-
tica de la Constitucion Federalista de 1811, al pronunciar
su radiante discurso ante el Congreso de Angostura
(1819). Su manera de pensar qued6 diafanizada cuando
dijo: “Mi deseo es que todas las partes del Gobierno y
Administracion adquieran el grado de wvigor que unica-
mente puede mantener el equilibrio, no soélo entre los
miembros que componen el Gobierno, sino entre las di-
ferentes fracciones de que se compone nuestra sociedad”.

Apreciaba Bolivar hace mas de un siglo la descen-
tralizacion como contraria al wvigor que anhelaba darie
a la Administracién publica, y su opinién conserva toda
su arrogancia. Para mengua nuestra, mas tarde nos apar-
tamos de la verdad politico-administrativa encerrada en
la Constitucién centralista de 1830, y la Republica fué
victima del dislocamiento subsecuente al triunfo de la
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Revolucion federalista (1863). Desde entonces la Carta
Fundamental, a través de inumerables reformas, anda por
un lado, y la realidad venezolana, desconocida, por el otro.
De ahi que nuestras Entidades Federativas carezcan de
autonomia y hayan delegado a la competencia federal la
administracion de sus principales rentas y de sus rique-
zas naturales: minas, tierras baldias, salinas, ostrales per-
liferos, etc. Y no se diga que este proceso centralizador
se ha detenido, sino que marcha a pasos agigantados
para devorar los ultimos vestigios de la autonomia re-
gional: en el orden politico los Estados de la Unién Ve-
nezolana han venido delegando en el Presidente de la
Republica la facultad de nombrar los Magistrados que en-
cabezan la Administracion estadal, y cada dia que pasa
vemos incorporarse al arsenal de nuestras leyes adminis-
trativas nuevas normas de avance centralista, como ha
sucedido con la novisima Ley de Registro Publico, cuya
importante institucion depende ahora integralmente del
Ejecutivo Federal; sin faltar voces que clamen con jus-
teza por la centralizacion de la Administracion de Justi-
cia de las Entidades Federativas, a fin de redimirla de los
muchos vicios de que adolece, los cuales han despresti-
giado su altisima mision social. Todo servicio publico que
entre nosotros se centraliza, adquiere eficacia practica, y
esta es una prueba palmaria de que la descentralizacion
no responde a las necesidades del medio venezolano. La
Federacion nuestra, ‘“veleidad latina”, es una pura ente-
lequia..... Fortalecidos por el ideal bolivariano, y te-
mniendo a la vista las realizaciones practicas, debemos pen-
sar en el reajuste basico de las instituciones nacionales,
.que son la piedra angular de la Patria futura.

IX

La Historia, propiamente dicha, del Derecho
administrativo venezolano: etapas que comprende

La Historia del Derecho Administrativo Venezolano,
tomando como base la acciéon docente de los catedraticos
de la Universidad Central, podemos dividirla en tres eta-
pas. Excusaran los lectores que nos veamos en el caso
de circunscribir tal historia a este Centro cientifico, por
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falta absoluta de< datos en relacion con lo que pasé en la

Universidad de Xos Andes, si bien tenemos entendido que
ninguno de los Profesores que alli actuaron, excepcion
hecha del doctor J. A. Gonzalo Salas, lleg6 a escribir nada
sobre la Ciencia administrativa, y los mismos apuntes de
éste nos ha sido imposible consultarlos.

X
Primera etapa (1909-1912)

Se inicia con la creacion efectiva de la Catedra de
Derecho Administrativo (1909) y llega hasta el 1° de oc-
tubre de 1912, en que fué clausurada la Universidad
Central, por Resolucion del Ministerio de Instruccién
Publica (26).

Es resaltante, en el decurso de este trienio, la obra
docente del doctor Federico Urbano, primer Profesor de
Derecho administrativo en nuestra bicentenaria Univer-
sidad (27).

Como hicimos ver en uno de los Capitulos del pre-
sente estudio, en algunos numeros de la “Revista Uni-
versitaria”, 6rgano del Liceo de Ciencias Politicas de Ca-
racas, hemos hallado, en una parte anexa a ellos, varias
breves exposiciones del Derecho Administrativo Venezo-
lano, por el mentado profesor (28).

(26) .—Véase la pag. 10 de la Memoria de Instruccion Puablica de:
1913, Tomo II, Doc. N° 7.

(27) . —Consta del Informe anual presentado por el Rector de la
Universidad Central al Ministerio de Instruccion Publica,
en el afio de 1909, que el doctor Federico Urbano regentaba,
como Profesor titular, las Catedras de Derecho Adminis-
trativo y Derecho Constitucional (véase la pag. 17 de la
Memoria cit, Tomo II, afio 1909).—En esta misma Me-
moria, Tomo id., pag. 115, se halla un Cuadro del Personal do-
cente de la Universidad de Los Andes, desde el 16 de se-
tiembre de 1908 hasta el 22 de enero de 1909, y se men-
ciona en él al doctor Marcial Hernandez S., como Profesor:
de Derecho Administrativo y Derecho Politico, por lo que
juzgamos fué éste el primer Catedratico de Administrativo
en la Facultad de Mérida.

(28) .—Véanse los nimeros de la mencionada Revista, cerrespon-
dientes a los meses de diciembre de 1910 y de noviembre de
1912.
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Comienza la exposicion con unos “Prolegémenos”,
donde trascribe 18 definiciones del Derecho administra-
tivo, entre las que merecen citarse las dadas por Lafe-
rriere, Ducroq y Dieudonné, entre los tratadistas france-
ses; las de Colmeiro, Mellado, Posada Herrera y Santa-
maria de Paredes, entre los espaholes; y la de Meucci,
entre los italianos. EIl autor hace constar que las varias
definiciones que incluye, las tomé “ de un autor espafiol
de Derecho Administrativo, que ha tenido la paciencia
de reunirlas”.

Sin duda, una de las fuentes de informacién del Pro-
fesor Urbano fué el “Tratado Elemental de Derecho Ad-
ministrativo”, por el doctor Fernando Mellado, autor es-
pafiol, Catedratico de la Universidad de Madrid hacia
fines del siglo pasado, pues este texto contiene casi to-
das las definiciones que aquél trascribe (29).

Seguidamente deja constancia de ‘“la distincién que
hacen algunos expositores entre la Ciencia de la Adminis-
tracion y el Derecho Administrativo”, la cual considera
el doctor Urbano como correspondiente “a la que se ad-
mite entre los principios de legislacion y la legislacion po-
sitiva”. Concluyendo el tema con !a observacion si-
guiente: “No comprendemos el estudio de las leyes admi-
nistrativas sin el de los principios que han de ser su base
y fundamento, por lo que juzgamos inseparable, a lo me-
nos para el que haya de recibir el grado de doctor en
Ciencias Politicas, el conocimieneto de las leyes adminis-
trativas, y los principios de la Ciencia de la Administra-
cion; y asi al exponer aquellas leyes procuraremos juz-
garlas a la luz de los principios de las diversas Ciencias
a que pueda corresponder !a materia de cada una, a fin
de hacer comprender el sentido de ellas y facilitar su
aplicacion”.

En io que ataiie a la “Materia del Derecho Adminis-
lrativo”, el autor la juzga circunscrita a “todo lo que con-
tribuya a hacei eficaces los derechos politicos de los ciu-
dadanos y a satisfacer aquellas necesidades que s2

(29). Vdasesla pig. 87 del libro del doctor Meliado, 3* Ed., Ma-
drid, 1899.
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originan de la accibn colectiva o del desenvolvi-
miento de las fuerzas sociales”, lo cual conceptia.

necesario ‘“para la realizacion del fin racional del Estado”.
Tal concepto adoleece de falta de amplitud, y es indéntico
al que el viejo profesor espaifiol Mellado lanza en su texto
de Derecho Administrativo, cuando al referirse al aspecto
practico de esta Ciencia, lo enmarca en “la satisfaccién
de las necesidades colectivas, en el cumplimiento de los
fines sociales y ernn la vida externa y de relacién del De-
recho politico”.

Pero, ademas, es erréoneo aseverar, como lo hace el
doctor Urbano, que “el desenvolvimiento de las fuerzas
sociales” “pueda ir dando por resultado que la iniciativa.
individual y la accion privada invaden el campo de accién
administrativa, asumiendo la direccién que hasta hoy esta
bajo la tutela y direcciéon del Estado”.

Como ejemp!o aduce lo sucedido con la Instruccion
Publica “ramo que en la mayor parte de los paises civili-
zados se encuentra hoy casi del todo independizado del
Poder Publico, el cual no ejerce sobre aquella importante
instituciéon social sino la supervigilancia y atencién que
esta llamada a ejercer la acciéon del Estado sobre todas y
cada una de las demas instituciones”.

Desde principios de este siglo, por el contrario, y a
medida que la teoria socialista ha ido tomando posiciones
cada vez mas espectantes en la politica de los Gobiernos
de Europa y América, la evolucion que contemplamos es
la de ver intervenir los Estados, intensamente, en la sa-
tisfaccion del fin social educativo, en uso de las faculta-
des que se derivan de su mision tutelar y progresiva. El
Estado moderno tiene que continuar sosteniendo y diri-
giendo los establecimientos de ensefianza, como sostiene
y dirige los de beneficencia y asistencia publica, “hasta
que la sociedad haga initil su actual tutela”. Esperanza
lejana, meta casi imposible de alcanzar. Y por esto los
servicios administrativos de orden intelectual (los de ins-
truccion o educacion nacional, entre ellos) lejos de ser
abandonados a la iniciativa particular, constituyen servi-
ctos publicos, cuya importancia cada dias mas trascen-
dental para el desarrollo democratico de los paises, induce
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a clasificarlos no ya entre los servicios administrativos
facultativos, sino entre los de caracter esencial (30).

En varios otros Capitulos de su “Exposiciéon”, el doc-
tor Urbano precisa las ‘“Cualidades de la Administracion”,
los “Organos Administrativos”, Organizaciéon del “Poder
Ejecutivo” (Presidente de la Reptblica), “Consejo de Go-

bierno”’, ‘“Ministros del Despacho”, ‘“Organizaciéon de los
Ministerios”, “Censo Electoral”, “Elecciones”, “Ley de
Bandera, Escudo, Sello e Himno Nacional”, “Orden Pu-

blico”, “Cultos”, ete. (31)

En términos generales, al ocuparse de la parte ted-
rica del Derecho administrativo el doctor Urbano se
muestra acogedor de las ideas en boga entre los trata-
distas de fines del siglo XIX (Laferriére, Colmeiro, Po-
sada Herrera, Mellado, etc.). No6tase en sus exposiciones
el predominio del criterio que lleg6 a considerar el Dere-
cho administrativo como referente, de manera exclusiva,
a la organizacion, funciones y procedimientos del Poder
Ejecutivo, orientaciéon nacida en Francia (a pesar ce todo
sostenida en la actualidad por el Profesor H. Barthélemy,
Decano de la Facultad de Derecho de Paris) y que tuvo
repercusiones importantes en las doctrinas espaifiola e ita-
liana, criterio hoy genera’mente abandonado ‘“no solo por
la dificultad de definir qué se entiende por Poder Ejecu-
tivo”, sino porque un analisis de los 6rganos y funciones
del Estado descubre que si bien es cierto que dicho Poder
es el que realiza el mayor nimero de actos administrati-
vos, no lo es menos que existen otros poderes con facul-
tades analogas (los de los Estados integrantes de la Fe-

(30).—Para mayores detalles sobre esta materia, puede leerse la
exposicién que hacemos sobre la Instruccién Puablica, a la
pig. 447 de nuestro “Tratado Elemental de Derecho Admi-
nistrativo”, Tomo II.

(31) —Segin informes que nos han sido comunicados por disci-
pulos del doctor Urbano, éste publico varios otros Capi-
tulos sobre “Derecho Administrativo Venezolano”, pero no
obstante la diligencia desplegada para obtenerlos, no ros
ha sido posible dar con los suplementos de la “Revista Uni-
versitaria” que los contienen.
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deracién, las DMitnicipalidades), y el Ejecutivo cumple
otras funciones, a.demas de administrar (32)

Al referirse el doctor Urbano a las “Fuentes del Ile-
recho Administrativo”, comprueba plenamente su adhe-
sién al criterio arxiba sefialado, que limita aquella ciencia
a la actividad del Poder Ejecutivo, y por esto sb6lo men-
ciona entre las fuentes, la Ley, los Reglamentos, la cos-
tumbre y la jurisprudencia, silenciando las leyes estadua~
les y las ordenanzas municipales. Estas ultimas consti-
tuyen una de las mas preciadas fuentes del Derecho ad-
minitrativo modexrno, y no se las puede omitir para la
formacion del concepto integral de la Ciencia, porque ellas
no son sno las leyes o estatutos dictados por el Gobierno
municipal, que tiemen fuerza dentro de su jurisdiccion, y
que abarcan todo lo que se relaciona con la administracion
del municipio.

Cuando aborda el doctor Urbano la exposicion de la
materia concerniente a las Leyes especiales (Censo Elec-
tora! y Elecciones, Expropiaciéon, Bandera, Escudo, etc.),
hace solamente la trascripcién fragmentaria de eilas, en-
cabezandola con brevisimos comentarios — algo deficien-
tes por su misma laconicidad — acerca de la necesidad y
Jjustificacion del intervencionismo administrativo, inspiran-
dose siempre en la ideologia de los autores clasicos del
Derecho publico.

Sobresa’en los comentarios que hizo referentes al
“Orden Fublico” y a los “Cultos”. Respecto a este ul-
timo tema, hacemos un reparo al doctor Urbano: dice éste
que siendo reducido el numero de venezolanos no catoé-
licos, “podriamos aseverar que Venezuela es un pais com-
puesto exclusivamente de catélicos, y nada tendria de
extrafio que se hubiese establecido en nuestra Carta Fun-
damental que esa religion es la del Estado”. Erréneo nos
parece este pensar, y afortunadamente hasta nuestros
dias no se ha llegado a consagrar tal cosa, pues todas las
Constituciones de la Republica han mantenido la libertad

(32) —La refutacién del criterio exclusivista que limita el campo
de accién del Derecho administrativo al terreno del Poder
Ejecutivo, puede verse a la pag. 26 del Tomo I de nuestro
“Tratado Elemental”,
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de conciencia, y en nuestro territorio van radicandose
poco a poco mayor numero de extranjeros, muchos de los
cuales no profesan la religion catdiica, lo que no es débice
para que convivan tranquilamente entre nosotros. Pen-
samos qGue el Estado Venezolano debe conservar, a toda
costa, su nmeutralidad en materia religiosa, pues la intole-
rancia en esta cuestion originaria problemas que de nin-
gin modo debemos suscitar (33).

Apartando la inspiracién ideolégica, la obra que ini-
ci6 el doctor Urbano con la publicacion de sus Lecciones
de Derecho Administrativo en la “Revista Universitaria”
— infortunadamente abandonada a poco andar del ca-
mino — es sumamente meritoria, y en ella se ve el es-
fuerzo patriético del Profesor, pugnando hacia la efectiva
realizacion de un estudio adaptado al medio venezolano.
Y de otra parte, esas Lecciones tienen un gran valor al
permitirnos, a través del tiempo, alcanzar la orientacién
originaria de los estudios juridico-administrativos venezo-
lanos, con provecho para la historia nacional que interesa
a los cientificos conocer y divulgar.

XI
Segunda etapa (1912-1922)

Desde el establecimiento, en Caracas, de una Escuela
de Ciencias Politicas, en virtud del Decreto fechado a 5
de julio de 1916 (34), hasta el 4 de julio de 1922 en que

Trascurre esta seguda etapa en un ambiente opaco,
lleno de la tristeza nacional por la prolongada clausura
del mas importante Instituto que difundia la Alta Cultura
cientifica en Venezuela.

La actividad juridico-docente fué a refugiarse en
aquella Escuela y la correspondiente de la Universidad de
Los Andes.

(33) —Véase la pag. 381 de la “Revista Universitaria”, nimero
correspondiente a octubre de 1911,

(34) .—Recop. cit., Tomo XXXIX, pag. 468, N° 12.293.

fué decretada la reapertura de la Universidad Central (35).

(35) —Memoria cit.,, pag. 6, Doc. N° 3.
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En la Escuela de Caracas desempeiié entonces la Ca-
tedra de Derecho A.dministrativo y Leyes Especiales el
conspicuo abogado, doctor Juan José Mendoza (36). Se-
gin informes que éste, verbalmente, nos suministro, llegé
a escribir unas seis lecciones, pero no les di6 publicidad.
Tampoco conservo los originales, y las gestiones para con-
seguir las copias con sus discipulos han sido de resultados
negativos.

El doctor Mendoza dej6 de regentar la Catedra de
Administrativo a'gunos meses antes de la reapertura, en
1922, de la Universidad Central. Sin duda hubo de su-
cederle otro jurista para finalizar el curso de dicha asig-
natura que se leia a la sazén. Sin omtir diligencia nos
dimos a buscar en las Memorias del Despacho de Instruc-
cion Publica, en el deseo de cerciorarnos quién continué
su obra. Confesamos no haber hallado ningin dato al
respecto, pues ni ain en los Informes del Director de la
Escuela de Ciencias Politicas, insertados en esas Memo-
rias, existe tal constancia.—No podemos menos que lamen-
tarnos de la no publicacion de las lecciones escritas por el
doctor Mendoza, por cuya causa no llegaron hasta nosotros,
permitiendo ahora nutrir con savia tan propicia estas inves-
tigaciones historicas. Los vastos conocimientos de tan eru-
dito Maestro en muchas ramas del Derecho privado, como
que es romanista insigne; los conocimientos generales que
pcsee de los problemas del Derecho Internacional contem-
porineo, y en las Ciencias Sociales; en una palabra, la
amplia cultura que lo distingue, permitiran a cualquiera
de sus colegas, lo mismo que a sus innumerables disci-
pulos, valorizar €l vivo deseo nuestro de haber podido
analizar y seguir las ensefianzas sobre la Ciencia admi-
nistrativa difundidas por tan eminente catedratico.

La inexistencia de esta valiosa fuente de conocimien-
{os para enterarnos de la orientacién de la Ciencia juri-
dico administrativa en la Segunda Etapa de que nos ocu-

(36).—En el cuadro de Profesores de la Escuela de Ciencias Po-
liticas de Caracas, correspondiente al afio de 1917, publi-
cado en la nag. 613 del Tomo II de la Memoria de Instruc-
eion Publica del mismo afio, esti incluido el nombre del
doctor Mendoza como Profesor de dicha asignatura, en vir-
tud de Resolucién fechada a 5 de octubre de 1916.
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pamos, impoénenos la necesidad de buscar otra via de in-
formacion. La hallamos en las “Sinopsis de los conoci-
mientos requeridos para optar el Certificado Oficial de
Suficiencia correspondiente al Titulo de Abogado, redac-
tadas por la Comision Nacional de Ciencias Politicas y
sancionadas por el Consejo Nacional de Instrucciéon”, que
incluyen los temas concernientes al Derecho Adminisira-
tivo y Leyes Especiales, cuyo aprendizaje exigiase a los.
estudiantes, cualquiera que fuese la Escuela donde reci-
bian la ensefianza.

En esta Etara funcionaron, a mas de las Escuelas
de Ciencias Politicas de Caracas y de Mérida, la de la
ciudad de Valencia, llamada “Miguei José Sanz”, y donde:
se ensefi6 el Derecho administrativo bajo la ilustrada di-
recién del doctor Miguel Bello Rodriguez. Y ya que he-
mos mencionado la Escueia de Valencia, nos corresponde
hacer constar que fué abierta antes que la de Caracas, en
virtud de Decreto Ejecutivo del 12 de marzo de 1915, dic-
tado por el General Emilio Fernandez, para entonces
Presidente del Estado Carabobo, Decreto que corre in-
serto en el N° 509 de la Gaceta Oficial de dicho Estado,
correspondiente al 22 de marzo del citado afio. Hace ho-
nor a la memoria de este Magistrado ese Decreto creador
que rompid, en pleno Centro de la Republica, las sombras.
proyectadas desde 1912 sobre los caminos luminosos de.
la Alta Cultura cientifica venezolana, por la torpe me-
dida de la clausura de la Universidad Central.—Los cur-
santes de la Escuela carabobefia principiaron a venir a.
Caracas en el afio de 1916, a presentar examenes ante la
Comisién Nacional de Ciencias Politicas (37).

(37).—También funcioné para el afio de 1918, otra Escuela de.
Ciencias Politicas en San Cristébal, bajo la Direccién del
doctor Antonio R. Costa. El establecimiento de esta Es-
cuela dispisose por Resolucién del Ministerio de Instruccién
Publica, de 26 de enero de dicho afio. Asi lo hace constar
la Memoria de este Ministerio correspondiente al afio de
1919, a la pag. 368 del Tomo I, Doc. N° 188, y a la pagina
siguiente corre inserto el Informe del Director de dicha
Escuela. A 7 de noviembre de 1923, fué instalada en Tru-
jillo otra Escrela mas de Ciencias Politicas (por iniciativa.
particular de varios abogados que daban las clases gratui-
tamente), designandose para Director al doctor Manuel Toro-
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Refiriéndonos ruevamente a las Sinopsis, diremos
que rigieron dos: la primera, declarada oficial a 13 de fe-
brero de 1915, y la segunda, a 6 de febrero de 1917 (38).

Los redactores e ia Sinopsis de 1915, no se cuida-
yon de darle un desarrollo armoénico. En algunos temax
la orientaron en las ensefianzas de Santamaria de Pare-
des, como en la relativo a “la divisién territorial del Es
tado” y la importancia de ésta para la organizaciéon acdmi-
nistrativa; lo mismo que en la clasificaciéon que enunc:a
de los servicios publicos, ya refiriéndolos a la vida jur:-
dica, a la vida fisica, intelectual, moral y econdémica del
Estado; o cuando hace referencia a las funciones concer-
nientes a los medios empleados por éste, ya personaics
(Defensa Nacional, Servicio Militar y Naval), ya materia-
les (bienes del domimio publico: caminos, vias férreas,
aguas maritimas, teri'estres, minas, montes, etc.), o ya ve-
lativos a los medios del Estado en relacién con sus fines
(Presupuestos, contabiiidad, ingresos, gastos, etc.).

En otros temas de la Sinopsis se ve a las claras haber
acogido el método del Profesor DBerthélemy. Es el caso
de la parte concerniente a la “Teoria de los Servicios Pii-
blicos (tésis N° 23), que divide en esencizles y facultat--
v0s, clasificacion ésta no consignada en la obra de Sante-
maria de Paredes ni en ninguna otra de los autores espa-
fioles de fines dGel siglo pasado.

Existe, pues, en dicha Sinopsis de 1915 una mezco-
lanza de divisiones, reveladora de gran confusién, y de
aqui su heterogeneidad.

La lectura de la Sinopsis de 1917 permite al intere-
sado, sin mayor esfuerzo, apercibirse de que fué moldeada,

Chimijes, y para Subdirector al doctor Amenodoro Rangel
Lamus (véase la pag. 522 de la Memoria cit., afio de 1924,
Doc. N° 430). Mais tarde, los Gobiernos Seccionales del
Zulia, Falecén y Lara, decretaron la apertura de sendas
Escuelas de Ciencias Politicas en Maracaibo, Coro y Bar-
quisimeto, respectivamente, pero esto ocurri, como en el
caso de la de Trujillo, ya iniciado el decurso de la Tercera
etapa de la historia de que nos ocupamos.

(38).—La edicion oficial, en folleto, de la sinopsis de 1915, fué
hecha en la “Imprente Bolivar”, de Caracas; y la de 1917,
en la Tipografia “Cosmos”, también de Caracas.
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en general, segun ias normas Gel texto <i'e‘Berthé1.emy, -
tercalandole en los temas sobre los servicios admmzs‘t'r('ztf.—
vos esenmciales, y también en los referentes a las “‘limitu-
ciones administrativas al derecho de propiedad.”, 0 en _los
relativos al intervencionismo facultativo, las diversas Lc-

yes Especiales para entonces vigentes en nuestro Pais.

Si bien, a nuestro juicio, esta segunda Sinopsis pus—
de calificarse como mejor confeccionada que la de .191a,
resulta siempre inarménica y no exenta de confusiones,
defectos originados de acoger, sin método, so!amente una
parte de la clasificacién cientifica de los Serv1C}os del E:
tado admitidos por el notable tratadista france§. S?, coui-
templa la ausencia de una gbra propia de COO.I‘dlna.CIOI‘l d_e
los temas, con perjuicio de la trabazén y uniformidad d=
dicha Sinopsis.

A mayor abundamiento, apréciansg en las listas de tel:-
sis correspondientes a la parte practica del Derecho ac-
ministrativo, tanto en la Sinopsis de 1915 como en la. ’de
1917, deficiencias y exageraciones, y a veces la reunion,
en una sola de ellas, de materias que forman el contenido
de dos o tres extensas leyes administrativas.

Para comprobar la aseveraciéon precedente, bastara
.con los ejemplos que van a continuacion:

La Sinopsis de 1915 exigia el estudio del tema fun-
damental relativo a ‘“La division territorial del Estado
.como base de la organizacion administrativa” (39), supri-
mido injustificadamente de ia de 1917.

Otras veces la Sinopsis de Administrativo invadia el
campo de la Ciencia Financiera. Es el caso del tema N° 41
.de la de 1915, referente a “La Hacienda Publica.—Presu-
puestos y Contabilidad.—Rentas y Contribuciones”, por lo

(39).—La exposicién de la materia concerniente a la impo.rt?ncm
de la divisién territorial en el estudio del De.re.cl.w admlFust'ra-
tivo, de los varios sistemas conocidos de divisién texjrltcrlal,
las reglas teéricas para llevarla a cabo, etc., son téplcos, que
nunca faltan en los textos espaioles (Colmeiro, Sz?.ntamarla de
Paredes, Gascéon y Marin, etc.). En cambio los libros france-
ses no exponen esta utilisima materia, y es éste un caso de
excepcion, en el cual la parte teérica se aparta acertadamente

de aquella guia.
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que, en esta ocasidén, resulté acertadisima la supresion que
hallamos de esta tesis en la Sinopsis de 1917.

En 1915 la Legislacion de Minas, la de Tierras Bal-
dias y Ejidos, y Ja de Montes, no obstante la enorme ex-
tension de estas importantisimas materias, fué englobada
en una sola tesis (la N° 36), facilitandose asi a los estu-
diantes no profundizar los conocimientos sobre puntos cul-
minantes de la Ciencia administrativa,

En cambio, 1a& Sinopsis de 1917 obligaba a los cur-
santes a leerse extensos capitulos de Berthélemy, Haurion
o Bonnard, para ilustrar el tema N° 38, unica y exclusi-
vamente dedicado al “Régimen de los Caminos de Francia”,.
cuando en la misma Sinopsis no se aludia en absoluto al
régimen de la vialidad en Venezuela.

Otras materias de bastante interés para el Estado Ve-
nezolano, por referirse a ingentes problemas sociales, a los.
que conviene buscaries solucién, no aparecian enunciadas
en la Sinopsis de 1915 ni en la de 1917. Es el caso de ia.
intervencion administrativa en resguardo de las buenas.
costumbres y de la moral social: prostituciéon, sistemas.
para reglamentarla, prohibirla, etc.; censura de los espec-
taculos publicos, en especial de las peliculas cinematogra-
ficas inmorales, o destinadas a realizar propagandas poli--
ticas perjudiciales a nuestra forma de Gobierno, etc.; jue-
gos prohibidos, lucha contra el abuso de las drogas nar-
cotizantes o estupefacientes; maltrato a los animales, ete.
Y en fin, tampoco figuraron en las expresadas sinopsis.
temas como el concerniente al “Derecho Rural”, de inte-
rés muy venezolano, por ser nuestro Pais rico en rebanos
de ganados de razas bovina y equina, donde debemos darle-
preferente atencion a esa fuente de riqueza radicada en
los Estados de la *“Zona de los Pastos”, en nuestros Llanos.
inmensos, y estudiar ese Derecho relativo a las personas
y cosas de la campifia; a los hierros y senales de los ga-
nados y bestias, para asegurar su propiedad y evitar en
lo posibie las reyertas entre propietarios; las vaquerias
y reglas para efectuarlas; hierras de orejanos y mostren-
cos, etc., material ce estudio que nos lo suministran las
“Leyes de Llanos” y los “Cdédigos de Policia” de los Es-
tados enclavados en la “Zona Pecuaria” de la Republica.
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Pese a lo expuesto, no formulamos cargos de impe-
ricia ni negligencia contra los juristas (cuyos nombres ig-
noramos) que intervinieron en la redaccion de las Sinop-
sis comentadas, pues demasiado estamos enterados de la
insuficiencia de los conocimientos pertinentes a la mate-
ria, adquiridos por los graduados en Ciencias Politicas en
las Universidades venezolanas antes del afio de 1909, pues-
to que tal disciplina —segin indicamos anteriormente—-
no llegé a ser de efectivo estudio sino a partir del afio
mencionado.

Y a propésito de la Sinopsis de Derecho Administra-
tivo y Leyes Especiales de 1917: ésta nos hace rememorar
la inolvidable época en que estudidbamos dicha asignatura
en la Escuela de Ciencias Politicas de Caracas, en unién
de los condiscipulos Rufino Gonzalez Miranda, Federico
Guevara Nufiez, José Manuel Padilla y Fernando Diaz
Paunl, y las grandes dificultades, a veces casi insuperables,
que hubimos de vencer, debidas a la falta de un texto na-
cional que comprendiese el programa de la materia. La
mesa de estudios resultaba insuficiente para colocar en
ella la piramide de libros extranjeros y de Recopilaciones
de Leyes y Decretos nacionales, Leyes de los Estados, Gu-
cetas Oficiales, Folletos, Memorias Ministeriales, etc., in-
dispensables para ilustrar las tesis que aquella heterogénea
sinopsis encerraba.—I esta situacion caética en que los
estudiantes nos hallAbamos para preparar el Derecho ad-
ministrativo, era tradicional en el Pais, pues hacia mas de
cinco anos la critico la “Revista Universitaria’, en su nua-
mero correspondiente a diciembre de 1911 —segtn lo hi-
cimos ver anteriormente— atribuyéndola, entre otras cau-
sas, a “la imposibilidad de conseguir todas las leyes y de-
cretos” que requeria su aprendizaje, agregando, ademas,
que no habia “texto apropiado para el estudio de dicha
materia, por circunstancias inevitables” (40).

XII
Tercera etapa (1922 - a nuestros dias)

Se inicia en la fecha citada de la reapertura de la Un:-
versidad Central (1922) y llega hasta la época presente.

(40). Véase la pag. 1* de la “Revista” cit. (diciembre de 1911).
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Los cstudios sobre el Derecho administraiivo adquie-
ren caracter m&s cientifico, desarrollindose la fase de su
sistematizacion.

Al reanudaise las ciases en la Universidad Centrai,
fué designado p=ara regentar la Cdtedra de Derecho Admnii-
nistrativo y Lewes Especiales, el doctor Federico Alvarex
Feo (41). Este, que habia sido aventajado discipulo del
doctor Federico Urbano, escribié muchas lecciones para sus
discipulos, o las dicté en ias clases. Con este material va-
rios diligentes alumnos formaron un extenso y util Cua-
derno, que no llegé a publicarse (42), el cual, no obstante,
es una magnifica fuente de apreciacién, permitiendo a los
que hayan tenido oportunidad de leerlo, percatarse del ca-
racter verdaderamente cientifico de las exposiciones quz
contiene, y de la obra valiosa de sus construcciones teori-
cas, pues al analizar las diversas Goctrinas extranjeras re-
lacionadas con una institucion o concepto juridico, las apli-
ca a nuestro sistema administrativo, dejando asi hecho un
esfuerzo de adaptacion indudablemente piausible y prove-
choso.

La exposicion doctrinaria de ios principios generaies
del Derecho Administrativo aparece guiada por las ense-
fianzas encerradas en ¢l “Traité Elémentaire de Dvoit Ad-
ministratyf” del Profesor H. Berthélemy.

Van dedicacdos los primeros capitulos del Cuaderno de
Clases mencionado a consignar las “Nociones prelimina-
res” del Derecho administrativo; a detallar las doctrinas
sobre la limitaciéon de los servicios pubiicos que debe pres-
tar el Estado moderno (Estado-gendarme, Estado-provi-
dencia). Sigue inmediatamente la exposicion de los “Prin-
cipios generales de la organizacion administrativa”. Di-

(41) —Consta el nombramiento del doctor Alvarez Feo en una Reso-
lucién del Ministerio de Instruccién Publica, dictada a 15 de
julio de 1922, sobre reorganizaciéon del Perscnal Docente de
la Universidad Central (Véase la Memoria de este Despacho,
afio de 1923, pag. 501).

(42) —En nuestro “Tratado Elemental de Derecho Administrativo”
(Edicién 1937), aprovechamos muchas de las opiniones y da-
tes que aparecen consignados en el Cuaderno del doctor Al-

« varez Feo, como podran apreciarlo las personas que recorran
las péaginas de aquél.
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vide el “Campo del Derecho administrativo” en dos gran-
des sectores: el de los servicios publicos esenciales para la
vida del Estado, y el de los servicics facultativos. Al ha-
cer esta division queda comprobada la adhesion que presta
a las ensefianzas del ilustre Decano de la Facultad de De-
recho de Paris, pero no se crea que se limita a seguirlo.
ciegamente, sino que trata de hacer obra propia, y de fijo
que lo alcanza en muchos puntos.

La parte dedicada al Derecho positivo (las Leyes Fs-
peciales), reviste singular interés, pues estudia ias etapas
sucesivas de la legislacion, plan éste que permite al lector
cerciorarse del proceso evolutivo de muchos de nuestros
servicios administrativos. En este particular son merito-
rias las lecciones sobre ‘Derecho Minero Venezolano” y su
desarrollo histérico; sobre las minas de Hidrocarburos ¥y
demas Minerales combustibles, materia ésta en ia cual ex-
pone concienzudamente los principales regimenes existen-
tes en cuestion de petrédleos, siguiendo en lo posible el or-
den cronoldgico en que iban aparegiendo, arrancando sus
investigaciones desde los contratos de hidrocarburos cele-
brados antes del afio de 1906, por el derecho comin minero,
hasta llegar a los contratos de explotacion de reservas mnit-
cionales, celebrados al tenor de la Ley Especial de 18 de
julio de 1925. En cada uno de ios regimenes hace resaltar
los inconvenientes de que adolecian, ya por haber sido exa-
gerada la extension de las zonas de exploracién y explota-
cién, ya por la exigiiidad de los impuestos superficiales y
de explotacién, o bien por la duraciéon, también excesiva,
de los contratos y concesiones, todo lo cual era muy des-
ventajoso para la Nacién. Pero al mismo tiempo que va
sefalando las desventajas, indica, igualmente, los progresos.
relativos alcanzados al pasar de un régimen al siguienie.

El estudio de la Ley venezolana referente a la con-
servacién y fomento de los Bosques y de las Aguas, va
rrecedida de consideraciones trascendentales acerca de “la
importancia mundial del problema de las aguas”, circuns-
cribiéndolo luego al territorio de Venezuela. Se esmera en
aemostrar que la conservacion de los bosques suministra
fa unica solucién cientifica del probiema de las aguas, y
critica, en consecuencia, la tala criminal ‘de los bosques
del Pais, niciada desde que llegaron a nustra tierra los
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primeros pobladores espaifioles. Nos relata como la Laguna
de Valencia se ha reducido casi a la mitad, y los curscs e
agua del Distrito Federal han sufrido disminuciones quc
varian de un 80 a un 50% desde 1893. Seiiala, ademas, las
causas que han motivado la tala de nuestros bosques, y en-
tre éstas “la crasa ignorancia de los agricultores y cria-
dores”, los funestos resultados de las quemas o incendics
de los bosques, de los chamizales, y hasta de las hierbas,
ya con el proposito de fertilizar los pastos, o para sanear-
los, destruyendo las hierbas malas y las garrapatas, lo
mismo que la fatal costumbre de criar chivos, carneros y
bovinos en terrenos de cerros pendientes, ya talados o es-
tériles, inadecuados completamente para estas explotacio-
nes, etc,, y termina con una exposicion razonada de las
reformas que juzga pertinentes en la legislacion venezc-
lana sobre bosques y aguas, que a la sazén era la conte-
nida en la Ley especial sancionada por el Congreso en sus
sesiones de 1924.

Otro de los temas que desarroll6 el doctor Alvarez Fen
con gran pericia, es el de los trasportes de personas y mer-
cancias por ferrocarriles, analizando con minuciosidad
nuestra Ley de Concesiones Ferrocarrileras que rige ac-
tualmente. La clausula que contiene esta Ley de “no ga-
rantia de rendimientos sobre los capitales que se invirtie-
sen en la construcciéon de ferrocarriles en el Pais”, queda
ampliamente justificada con los antecedentes historicos
que remontan a la Ley de 1° de octubre de 1883, época de
la construccion de nuestras primeras vias férreas. Enton-
ces se llegé a garantizar hasta el 7% de rendimiento anual
a los capitales empleados en Venezuela en las construccic-
nes ferrocarrileras. Ninguno de los ferrocarriles construi-
dos llegdé a producir el 7%, ni siquiera los que enlazaban
las poblaciones principales, Caracas a Valencia y Valen-
cia a Puerto Cabello, por manera que la obligaciéon que
imprudentemente contrajo el Gobierno, di6 motivo a te-
ner que pagar muchos millones de bolivares por intereses
acumulados y para rescatar a la Nacién de tan grave com-
promiso para el futuro.

De no menor importiancia son los comentarios a la Ley
de Expropiacion por causa de utilidad publica; a la de Po-
licia de las Armas; a la organizaciéon administrativa de la
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Pesca de Perlas; a la Institucion del Registro Publico e
historia de ésta en Venezuela; a la intervencion del’E')stado
en materia religiosa: reglamentacion del culFo’ catodlico &
el Pais y necesidad de dictar una Ley de Policia de Cultos

no catolicos.

La obra de sistematizacién de la Ciencia Administra-
tiva emprendida por el ex-Profesor Alvarez Feo se va}o-
rizard en sus lineamientos primordiales, al estudiar ios
programas que formulé para la Cé.tgdra y que hallamos
publicados en los “ Anales de la Universidad Central de
Venezuela” (43).

El analisis de uno cualquiera de estos programas nos
demuestra que en ellos existe un desarrollo perfectamente
armonico, en contraste con las Sinopsis de 1915 y 1917 men-
cionadas en la Segunda etapa, confeccionadas sin método,
y por esto sumamente heterogéneas.

Procurando realizar obra propia —segun arriba indi-
camos— el doctor Alvarez Feo hace mutaciones en los ser-
vicios publicos esenciales, como en los facultativos. En este
orden de ideas, cataloga como esencial, por concernir a la
‘“‘gestion de los bienes de propiedad publica”, los servicics
relacionados con las explotaciones mineras (de oro, plaia,
hierro, ete.), y con los Hidrocarburos y demas minerales
combustibles, mientras que Berthélemy clasifica el inter-
vencionismo administrativo en las “industrias extractivas”,
como servicio faculiativo del Estado (44).

Por otra parte, el mismo Profesor Berthélemy clasifica
entre los “servicios esenciales del Estado”, el referente al
‘“régimen de cultos”, policia de éstos, etc., pues mira er
este intervencionismo una fase de la accién administrativa
policial, protectora de “la libertad de ccnciencia”. No asi
el doctor Alvarez Feo, que incluye entre los servicios pu-

(43).—Véase, por ejemplo, el Programa correspondiente al afio-aca-
démico de 1926-27, en el N° 4 del Tomo X1V de dichos Ana-
les (octubre a diciemabre de 1926), a la pig. 927 y siguientes.

(44) —Véase la pag. 7068 del Tratado de Berthélemy, novena edicién,
Paris, 1920; y el tema N° 23 del Programa de Derecho Ad-
ministrativo y Leyes Especiales, correspondiente al afio-aca-
démico 1926-27 (pag. 932 del N° 4 de los “Anales’” mencio-
nados).
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blicos facultatives de ‘“‘caracter moral”, el intervencionis-
mo estadal en la misma materia (45).

Las subdivis djones que hace el doctor Alvarez Feo de
los “Servicios Administrativos Facultativos” en su Pro-
grams de clase, merecen alguna consideracion analitica.
Son las siguientes: a) servicios de caracter intelectual;
b) de caricter econémico; y ¢) de caracter moral. En este
particular no tomoé por guia el texto de Berthélemy, pues.
éste clasifica las intervenciones administrativas de la mis-
ma indole en ocho grupos: a) en ia industria de los tras-
portes; b) en las industrias extractivas; c¢) en materia
comercial; d) en materia agricola; e) en la ensefianza; f)
en las bellas artes; g) en las instituciones de prevision so-
cial; h) en las instituciones de asistencia ptblica. Esa cla-
sificacion tripartila esbozada por el ex-Profesor Alvarez
Feo, ¢s similar a la adoptada por Santamaria de Paredes en
su “Curso de Derecho Adminisirativo”, pues este notable
Profesor espafiol después de hacernos ver cuiles son las
funciones administrativas relacionadas a la vida juridica
y a la vida fisica del Estado, agrega otras tres funciones
de segundo orden, relativas: a) a la vida intelectual; b)
a la vida moral; y c¢) a la vida econémica (46).

Posiblemente el docto ex-Profesor de Caracas, para.
arreglar su Programa aprovechd, entre las ensefianzas de
los diferentes autores, las contenidas en los textos de Ber-
thélemy y de Santamaria de Paredes, ambos muy notab!es,.
y rectific6 las clasificaciones de los servicios facultativos:

(45) .—Berthélemy, Ob. cit. padg. 251; y el tema N° 50 del Programa.
de Derecho Administrativo citado.

(46).—Véasc 1a pag. 342 del texto del citado Profesor V. Santama-
ra dc Paredes, octava edicién, Madrid, 1914.—Conviene te-
rmer presente, que la divisién de los servicios adicinistrativos
en es€nciaies w obligatorios, y en facultativos o secundarios,.
ha llegado a ser clasica en los texios de los autores europeos.
Asi, hallamos en c¢l modernisimo libro de “Diritio .Limminis-
trativo”, por el Avv. Prci. Luigi Raggi, Catedritico de la
asignatura de la Zeal Univeriidad de Géncva, accptada la di-
vision anterior de los servicizs publiccs. Pero Raggi llama
ebligatorios a lcs que Bertiilemy denorvina esciiclzles, refi-
riéndoze aquél en cu discriacién a lcs servicios locales previs-
tos en el articulo 188 dc la “L:cy Co:nunal y Provincial” ita-
liana (Véase la pag. 371 ccl Tomo II dc la otra de Raggi,
scgunda ediciCn, Padcva, 1932).
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o secundarios por ellos efectuadas. Ese cambio de sitio de
algunas instituciones, sin duda lo hizo por ofrecer, a su
juicio, mas de un aspecto logico, siendo asi susceptibles de
diversa colocacién. Con todo, la base del sistema adoptado
por el doctor Alvarez Feo, ‘el esqueleto cientifico”, —aco-
giendo el decir del Profesor Pérez Pujol— queda de una
vez y sé6lidamente constituicGo.

Para terminar, haremos solamente un reparo, y es la
omision que notamos, tanto en los programas como en el
Cuaderno del doctor Alvarez Feo, del enunciado de varias
importantes materias cuyo aprendizaje es de indiscutible
utilidad. Tales son, entre otras: la de la intervencion ad-
ministrativa en resguardo de las buenas costumbres y de
la moral social; el régimen penitenciario; el estudio de la
Ley de Misiones, y de la accion misional tendiente a la re-
duccién, catequizacion y civilizacion de las tribus y pav-
cialidades indigenas existentes en nuestro territorio; io
mismo que la prescindencia del analisis del Derecho Rural
Venezolano, preciosa fuente para darnos cuenta de la
legislacion privativa de los Estados de la Unién, enmarca-
dos en la “Zona Llanera”, todo lo cual complementaria el
concepto totalitario de nuestro Derecho administrativo.

Finalmente, en los programas tenidos a la vista, si bien
existe el tema concerniente a ‘“Las contenciones adminis-
trativas en Venezuela”, no lo encontramos desarrollado en.
el Cuaderno de Lecciones, lo que mucha falta hace, pues
habria sido en extremo provechosa la valorizacion de los
conceptos emitidos por el ex-Profesor de la Universidad
Central, en tan delicada materia, una de las mas intrinca-
das y novedosas del Derecho administrativo contempora-
neo, como que ha hecho surgir la llamada “Teoria de la
proteccién juridica”, a fin de librar a los particulares de
ia arbitrariedad, y permitirles la mas amplia defensa de
sus derechos vulnerados, ante la potencia que en si encarna.
la Administraciéon Ptblica.

I’n el mes de agosto de 1929, el doctor Alvarez Feo
tuvo que separarse de la Catedra de Derecho Administra-

(47) . —Pecop. cit.,, 'Tomos LII y LIiI, pigs. 358 y 611, respectiva--
mentc.
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tivo y Leyes Especiales, por haber sido designado para eu-
cargarse de un alto destino publico. (47). Desempeii6 en-
tonces ia Catedra, interinamente, el doctor Gustavo He-
rrera, quien firma, con tal caracter, el Programa de in
asignatura que aparece publicado en el numero novieia-
bre-diciembre de 1929, de los “Anales de la Universidad
Central” (48), Programa éste idéntico al de 1926, que he-
mos citado anteriormente.

Habiendo tenido también que separarse de la referida
Catedra el doctor Herrera, siguié regentandola en iguai
condicion de interinidad, el doctor Domingo A. Narvaez,
(1° de febrero de 1930), y a éste siguié el doctor Alejan-
dro Urbaneja (23 de setiembre del mismo afio), hasta fi-
nalizar el afio académico 1930-31.

Trascurridas las vacaciones legales subsiguientes a los
Examenes Generales de julio de 1931, por Resoluciéon del
Ministerio de Instruccion Publica de 9 de setiembre de di-
cho afio, el que esto escribe fué designado Profesor, en
propiedad, de la Catedra de Derecho Administrativo y La-
yes Especiales (49).

(48).—Veéase la pag. 852 del citado numero de los “Anales”.—En
via, informativa, dejaremos constancia de haber leido en la
Memoria de Instruccién Pilblica, correspendiente al afio cde
1934, pag. 686, un Programa de Derecho Administrativo y
Leyes Especiales, firmado pcr el doctor Jestis Enrique Lo-
ssada, a la sazén Profesor de la asignatura de la Escuela de
Ciencias Politicas de Maracaibo. Comprende 54 tesis, y esta
cnlcadc en el del doctor Herrera, quien no modific6, en nada,
segliin indicamos, el formulado el afio de 1926, por el doctor
Alvarez Feo. Por esta razén observamos que el Programa
del doctor Lossada no va al dia, respecto a la legislacion ad-
ministrativa en vigor, pues, entre otras cosas, hace referen-
cia, en el tema N° 42, al “servicio econémico” de la Regla-
mentacion del Trabajo, pero tomando en cuenta la Ley de
Talleres y Establecimientos Publicos, derogada por la prime-
ra Ley del Trabajo (1928). Tampoco figura en este Programa
la Ley de Narcoticos (ahora llamada de Estupefactivos),
promulgada en 1930, pues el doctor Herrera no la habia in-
corporado en la lista de temas.

{49).—Véase la pag. 397 de la Memoria de Instruccién Publica de
1932, Documento N° 326.
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XIII

Publicaciéon del primer libro sobre Derecho administrativo

venezolano (1937)

Iniciadas nuestras labores docentes y no existiendo un
texto nacional que comprendiera el Programa que formu-
lamos como guia de la Catedra, ni pudiendo tampoco apro-
vechar las lecciones del doctor Alvarez Feo, en razéon de
ser imposible conseguir los Cuadernos que algunos disci-
pulos de éste poseian, nos dimos a la tarea de escribir a
maquina las lecciones que abarcaba aquel Programa, las
que a la larga integraron un extenso Cuaderno, del cual
hicimos sucesivamente, mejorandolas, varias ediciones en
multigrafo, deseosos, como estdbamos, de que cada estu-
diente tuviese a la mano su correspondiente Cuaderno, fa-
cilitandoles en esta forma la preparaciéon metédica de la
materia y los consiguientes repasos para los exdmenes de
fin de curso.

Siempre consistié nuestro mayor empeiio en impor-
tantizar el estudio universitario del Derecho administra-
tivo, pues ha sido y es nuestro criterio, que los grandes
problemas del Derecho pubico moderno son de un caracter
exclusivamente administrativo. Si en épocas pretéritas
hubo de preocupar a los venezolanos, por encima de todo,
la reforma de coiorido politico, al presente la orientacion
ha cambiado: vivimos una época en la cual prevalece la
urgencia de reformas administrativas inaplazables.

Los referidos Cuadernos multigrafiados tuvieron Ig
Luena fortuna de haber sido seguidos, para guiar sus Ca-
tedras, por varios indulgentes Profesores de la Universi-
dad de Los Andes (doctores Cristobai Benitez, Roberto Pi-
c¢on Lares y V. M. Pérez Perozo, que sepamos), io mismo
que en las Escuelas de Ciencias Politicas de Trujillo y Ma-
racaibo.

Mas tarde las Lccciones encerracas cn esos Cuader-
nos las mejoramos y pusimos al dia, respecto a la legis-
lacion en vigor, procediendo seguidamente a publicarlas
hajo la forma de texto, a la vez tedrico y practico, y aqui
tenemos la génesis de nuestro “Tratado Elemental de De-
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re A0 » 7
cho AdminisiratZvoe”, en dos volimenes, de mas de 604

paginas cada uno, que vié la luz piblica
tubre de 1937. ’ e el mes de oc-

Nuestl.'o Tratado estid dividido en cuatro partes, a sa-
ber: la primera, comprensiva de los “Principios de’Dem-
ci.w administrativo gemeral Y comparado”; la segunda, de-
dicada a la “Orgarizacién administrativa venezota:na’;- la
tercera, referente a losg “Servicios udministrativos esen’ci;c-

,. o .. .
i{:s ,”) la cuarta, a los “Servicios administrativos faculta-
108",

« S JS
. Cfopdulmo.s _el iexto con un estudio concerniente a iy
Justicia adminisirativg en Venezuela”

Al pie de cada unec de los capitulos integrantes de ia
‘o.bra, se halla la Bibliografia tenida a ia mano, como pre-
ciosa fuente doctrinal, que no otra cosa son la,s opinionevs
de muchos de los ilustres tratadistas que figuran en ella'.

El papel que nuestro libro esté llamado a representar
en el"mundo Ge las letras venezolanas, y el juicio publico
que e: merezca, toca a otros emitirlo.

Y asi pon_emos punto final a esta breve “Historia dct
Derecho Administrativo Venezolano”.

Caracas: junio de 1938.

J. M. Herndndez Ron.
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